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Private regulering voedselveiligheid
De supermarkt als regelgever en handhaver1
Tetty Havinga
1. Nieuwe vormen van regulering
De traditionele wijze van regulering, directe overheidsregulering door middel 
van wetgeving (zogenaamde ‘command-and-control’ regulation), staat in toe­
nemende mate onder druk. Zowel vanuit wetenschap als vanuit politiek en 
bedrijfsleven wordt gepleit voor modernere, meer flexibele en minder statelijke 
vormen van regulering, zoals zelfregulering, co-regulering, opgelegde zelf­
regulering en private systemen van governance.2 Deze alternatieve vormen van 
regulering benadrukken een grotere rol voor het bedrijfsleven en andere priva­
te partijen en een minder dominante en centrale rol voor de overheid. Deze 
ontwikkeling leidt tot vragen met betrekking tot legitimiteit, effectiviteit en 
verantwoordelijkheid. Zijn deze nieuwe vormen van regulering inderdaad ef­
fectiever dan klassieke overheidsregulering? Hoe worden publieke belangen 
beschermd in private vormen van regulering? Hoe wordt machtsmisbruik en 
willekeur voorkomen?
Om dergelijke vragen te kunnen beantwoorden is empirisch onderzoek 
nodig naar de interactie tussen bedrijfsleven en overheid in de praktijk van
1 Bij het schrijven van dit artikel heb ik dankbaar gebruik gemaakt van commentaar 
en suggesties van Betty de Hart, Peter Oosterveer en andere collega's binnen het 
Instituut voor rechtsociologie en daarbuiten.
2 Aalders, M., ‘Drivers and Drawbacks: regulation and environmental risk man­
agement systems’, (2002), CARR Discussion Paper no. 10; Aalders, M. & 
Wilthagen, T., ‘Moving beyond command and control: reflexivity in the regula­
tions of occupational safety and health and the environment’, (1997), 19/4, Law & 
Policy, 415-444; Black, J., Critical reflections on regulation, London, CARR Dis­
cussion Paper 4 (2002); Braithwaite, J., ‘Enforced Self-regulation: a new strategy 
for corporate crime control’, (1982), 80, Michigan Law Review, 1466-1507; Fur- 
ger, F., ‘Accountability and systems of self-governance The case of the maritime 
industry’, (1997), 19/4, Law & Policy, 445-476; Gunningham, N. & Sinclair, D., 
‘Regulatory pluralism: Designing policy mixes for environmental protection’, 
(1999), 21/1, Law & Policy, 49-76; Hutter, B. M., Regulation and risk. Occupa­
tional health and safety on the railways, Oxford, Oxford University Press (2001); 
Lugt, M., ‘The shifting boundaries of public and private enforcement: Case study 
on foodstuffs. The enforcement of the Hygiene directive 93/43/EEC in the Neth­
erlands, Germany and England’, in: Compliance and Enforcement o f European 
Community Law, Vervaele, J.A.E. (ed.), The Hague etc., Kluwer Law Interna­
tional (1999) 171-191; Sinclair, D., ‘Self-regulation versus Command and Con­
trol? Beyond false dichotomies’, (1997), 19/4, Law & Policy, 529-559.
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regulering3 en naar de verhouding tussen regulering door het bedrijfsleven en 
overheidsregulering.4 In dit artikel wil ik hiertoe een aanzet geven aan de hand 
van een analyse van de rol van private actoren bij de regulering van voedsel­
veiligheid.
2. Regulering van voedselveiligheid als terrein van onderzoek
Voedselveiligheid staat sterk in de maatschappelijke en politieke belangstel­
ling. Dit blijkt onder meer uit aandacht in het parlement,5 bij belangenorgani- 
saties6 en in de media. Unnevehr en Roberts7 signaleren een toenemende druk 
op producenten om de veiligheid van voedsel te verbeteren en op de overheid 
om in te grijpen in de voedselmarkt. De achtergrond hiervan wordt gevormd 
door een aantal structurele veranderingen zoals de vooruitgang in de (gezond- 
heids)wetenschap, verandering in de wijze waarop consumenten voedsel ver­
krijgen en bereiden, en een toegenomen internationale handel in (verse) voed­
selproducten. De maatschappelijke bezorgdheid over de veiligheid van voedsel 
is toegenomen naar aanleiding van de gekke-koeienziekte en enkele andere 
voedselschandalen.8 Regelmatig worden we opgeschrikt door incidenten zoals 
salmonella-besmetting, dioxine in kip of melkproducten, en fabrikanten die 
bepaalde producten terughalen. Wanneer er iets mis gaat, worden zowel de 
overheid als de voedselproducenten hierop aangesproken. Pogingen om de 
voedselveiligheid te verbeteren kunnen bestaan uit bepleiten van stringente 
wetgeving en effectieve handhaving daarvan of het vaststellen van een niet­
wettelijke standaard, al dan niet in combinatie met certificering.
De recente Europese en Nederlandse wetgeving legt er sterk de nadruk op 
dat producenten en leveranciers primair verantwoordelijk zijn voor voedselvei­
ligheid. Bedrijven moeten zorgen dat het voedsel dat zij produceren en verko­
pen veilig is en voldoet aan de gestelde voorschriften. De overheid is verant­
woordelijk voor toezicht en handhaving van de levensmiddelenwetgeving.
3 Aalders, ‘Drivers and Drawbacks’, hierboven.
4 Gunningham, N. & Rees, J., ‘Industry Self-Regulation: an institutional perspec­
tive’, (1997), 19/4, Law & Policy, 363-414.
5 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II, nr. 26 991 (Voedselveiligheid), nr 26 577 (Di­
oxine in veevoer), 24 668 (Gekke-koeienziekte BSE) en 27 495 (Destructiewet­
geving).
6 Zo noemen bijvoorbeeld de Europese organisatie van de voedingsmiddelen indu­
strie (CIAA, Confédération des industries agro-alimentaires de l’UE) en het Cen­
traal Bureau Levensmiddelenhandel beide voedselveiligheid als speerpunt in hun 
jaarverslag over 2001.
7 Unnevehr, L. & Roberts, T., ‘Editorial: Food safety incentives in a changing 
world food system’, (2002), 13, Food Control, 73-76.
8 Vogel, D., ‘The new politics of risk regulation in Europe’, (2001), CARR Discus­
sion Paper, no. 3; Käferstein, F.K., ‘Actions to reverse the upward curve of food- 
borne illness’, (2003), 14, Food control, 101-109; Grievink, J.-W., Josten, L. & 
Valk C., State o f the art in food. The changing face o f the worldwide food indus­
try, [Doetinchem], Elsevier Business Information (2002).
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De afgelopen jaren zijn door verschillende organisaties buiten de Nederlandse 
overheid initiatieven ontplooid om de risico’s van onveilig voedsel te verklei­
nen en om het vertrouwen van consumenten in de veiligheid van voedsel te 
vergroten. Gezamenlijke producenten ontwikkelden systemen van Integrale 
Keten Beheersing. Supermarkten ontwierpen protocollen en richtlijnen en stre­
ven naar internationaal geaccepteerde voedselveiligheidsstandaarden. Binnen 
Europa werd een systeem opgezet om andere landen snel te waarschuwen en 
informeren in geval van verontreiniging of bederf van voedingsproducten (Ra­
pid Alerts). Er ontstaan gespecialiseerde certificerings- en auditing bureaus 
gericht op voedingsindustrie of voedselproducten.
Regulering vat ik op als een interpretatieve praktijk. Mensen en organisaties 
reageren niet alleen op regelgeving maar construeren de inhoud en betekenis 
van regelgeving binnen een sociaal veld. Regels, standaarden en hun interpre­
tatie vormen sociale praktijken binnen een sociaal veld. Tegelijkertijd worden 
regels en hun interpretatie gevormd door reeds bestaande sociale praktijken. 
Deze benadering sluit aan bij de bestudering van semi-autonomous social 
fie lds ,9 organisational fie lds,10 en the endogeneity o f  legal regulation.11 Mijn 
onderzoek is gericht op de rol van sociale velden bij totstandkoming, interpre­
tatie en naleving van (juridische) regels met betrekking tot voedselveiligheid. 
Het sociale veld rond voedselveiligheid bestaat uit verschillende personen en 
organisaties die samen wet- en regelgeving op het gebied van voedselveilig­
heid construeren: voedingsindustrie, groothandel, detailhandel, agrarisch pro­
ducenten, overheidsinstanties belast met regelgeving, toezicht en handhaving, 
particuliere organisaties betrokken bij certificering en inspectie van voedsel­
veiligheid in bedrijven, en consumentenorganisaties.
In dit artikel bespreek ik allereerst verschillende vormen van regulering. 
Vervolgens ga ik op basis van literatuur na onder welke omstandigheden priva­
te regulering effectief kan functioneren. Tenslotte werk ik dit uit aan de hand 
van een case studie naar de rol van supermarkten en hun organisaties bij de 
regulering van voedselveiligheid.
3. Vormen van regulering en zelfregulering
De verschuiving van klassieke overheidsregulering naar minder statelijke vor­
men van regulering nodigt uit tot het opnieuw doordenken van de conceptuali-
9 Moore, S.F., ‘Law and social change: the semi-autonomous social field as an 
appropriate subject of study’, (1973), 7, Law and Society Review, 719-746.
10 Epp, A., ‘Overcoming the organisational deficit in research on regulation. The 
conflict over GM food in Germany and the Untied states, (2001), Zeitschrift für 
Rechtssoziologie, 207-225.
11 Edelman, L.B., Uggen C. & Erlanger H.S., ‘The endogeneity of legal regulation: 
Grievance procedures as rational myth’, (1999) 105/2, American Journal o f Soci­
ology, 406-454.
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sering van regulering en zelfregulering.12 Regulering omschrijf ik als door 
middel van bepaalde regels of voorschriften bedrijven beperken in hun hande­
lingsvrijheid met een bepaald oogmerk.13 Regulering omvat drie elementen: 
regelgeving (standaard vaststellen), toezicht op naleving, en handhaving (sanc- 
tionering).14 In een statelijk reguleringsconcept worden deze drie elementen 
uitgevoerd door (verschillende) overheidsinstanties. In het klassieke model is 
regelgeving voorbehouden aan de wetgever, toezicht aan een inspectiedienst, 
en handhaving aan het strafrechtelijk en bestuursrechtelijk apparaat. Nieuwe, 
minder statelijke concepties van regulering omvatten niet alleen overheidsin­
stanties maar ook tweede en derde partijen, zoals bedrijven, bedrijfstakorgani- 
saties en andere maatschappelijke organisaties (NGO’s) die kunnen optreden 
als regelgever, toezichthouder of handhaver.
Bij het onderscheiden van verschillende vormen van regulering zijn twee 
dimensies van groot belang: de aard van de regulering en de bron van regule­
ring. Op basis hiervan kunnen vier grondvormen van regulering worden onder­
scheiden: directe publieke regulering, indirecte publieke regulering, directe 
private regulering en indirecte private regulering. Regulering van voedselvei­
ligheid vindt onder andere plaats via nationale en internationale wetgeving 
(publieke regulering). Daarnaast kennen bedrijven en bedrijfstakken verschil­
lende varianten van private regulering. Er is niet altijd een scherpe scheidslijn 
tussen private en publieke regulering. Picciotto15 merkt terecht op dat het in 
moderne netwerksamenlevingen moeilijker is geworden om privaat en publiek 
te onderscheiden; private organisaties kunnen publieke taken vervullen en pu­
blieke instanties kunnen doordrongen zijn van een privaat ethos.
Zelfregulering door bedrijven onderling zonder enige betrokkenheid daar­
bij van de overheid komt slechts zelden voor.16 Van de 347 door De Vroom17
12 Black, J., ‘Critical reflections on regulation’, hierboven; Sinclair, ‘Self-regulation 
versus Command and Control?’, hierboven.
13 Bij regulering zijn een aantal elementen cruciaal, te weten:
- aanwijsbare actor (persoon of organisatie) als bron van regels (traditionele regels 
waarvan bron of herkomst inmiddels onbekend, vallen buiten concept);
- zekere hiërarchie in relatie tussen regelgever en gereguleerde (afspraak tussen 
twee gelijke partijen valt er buiten);
- regels betreffen een categorie bedrijven (niet 1 bedrijf);
- voor alle betreffende bedrijven zijn regels bindend (niet vrijblijvend);
- toezicht en handhaving door een externe partij (niet door bedrijf zelf).
(Vergelijk Jettinghoff, A. & Havinga, T., ‘Self-regulation in business: Beyond 
associational self-regulation’, in: 60 maal recht en 1 maal wijn: Rechtssociologie. 
Sociale problemen en justitieel beleid. Liber Amicorum prof. dr. Jean Van Houtte, 
Loon, F. van & Aeken, . van (eds.), Leuven, Acco (1999) 609-620).
14 Picciotto, S., ‘Reconceptualizing regulation in the era of globalization’, (2002), 
29/1, Journal o f Law and Society, 1-11; Scott, C., ‘Private regulation of the Public 
sector’, (2002), 29/1, Journal o f Law and Society, 56-76.
15 Picciotto, S., ‘Reconceptualizing regulation in the era of globalization’, hier­
boven.
16 Gunningham, N. & Rees, J., ‘Industry Self-Regulation’, hierboven; Jettinghoff, A.
& Havinga, T. ‘Self-regulation in business’, hierboven; Vroom, B. de, Verenigde 
fabrikanten. Ondernemersverenigingen van de voedings- en geneesmiddelenindu­
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onderzochte belangenverenigingen van ondernemers in de voedings- en ge­
neesmiddelenindustrie waren er slechts enkele betrokken bij wat hij noemt 
‘zuivere zelfregulering’. Als voorbeeld noemt hij de ‘British Bacon and Meat 
Manufacturers BMMA’ die overgingen tot zelfregulering via een Code of 
Practice (m.b.t. ‘unfit meat’ en de kwaliteit van bacon) omdat overheidsregule- 
ring naar de zin van de ondernemers te lang uitbleef. In de meeste gevallen is 
sprake van een combinatie van zelfregulering en overheidsregulering. Zelfre­
gulering komt vaak moeizaam of niet tot stand vanwege onderlinge onenigheid 
tussen betrokken ondernemers. In feite betreft regulering in veel gevallen een 
mix tussen private en publieke actoren.
Schema 1 bevat een aantal voorbeelden van de verschillende vormen van 
regulering van voedselveiligheid.
Schema 1: Vormen van regulering van voedselveiligheid
Bron regel­
geving
Aard regulering
Direct Indirect
Publiek
Warenwet18 
Vleeskeuringswet19 
General Food Law20
Productenaansprakelijk-
heid21
TBT-GATT overeenkomst22
Publiek-
privaat
Verordening product- of bedrijf­
schap
Branchehygiënecode
Verzekeringsvoorwaarden
Privaat
Voedselveiligheidsstandaard 
van groothandel of retailers 
Kwaliteitsprogramma bepaald 
Product
Consumententest/keurmerk
Klachtenprocedure
Regulering bestaat niet alleen uit het formuleren en vaststellen van regels en 
standaarden (regelgeving), maar ook uit controle en toezicht op naleving van 
de regels, en handhaving van de regels bij niet-naleving. Bij elke fase van het 
reguleringsproces zijn vaak (gedeeltelijk) andere actoren betrokken. De regels 
worden bijvoorbeeld geformuleerd door een productschap of ondernemersor­
ganisatie, een privaat keurings- of certificeringsinstituut controleert naleving 
van de regels, en handhaving gebeurt door het productschap, het OM of afne-
strie tussen achterban en overheid, Groningen, Wolters-Noordhoff (1990) (disser­
tatie Leiden).
17 Vroom, B. de, Verenigde fabrikanten, hierboven, 347-348.
18 Wet van 19 september 1919, Stb. 581, laatstelijk gewijzigd Stb. 2001, 601.
19 Wet van 25 juli 1919, Stb 524, laatstelijk gewijzigd Stb. 2002, 220. Andere rele­
vante wetten zijn bijvoorbeeld de Gezondheidswet en de Destructiewet.
20 Verordening EG nr. 178/2002 van 28 januari 2002 tot vaststelling van de algeme­
ne beginselen en voorschriften van levensmiddelenwetgeving, tot oprichting van 
een Europese autoriteit voor Voedselveiligheid en tot vaststelling van procedures 
voor voedselveiligheidsaangelegenheden, PbEG 2002 L31/1-24.
21 Art. 185-193 bk 6 BW.
22 GATT Agreement on Technical Barriers to Trade (TBT).
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mers. Vaak is sprake van een combinatie van private en publieke actoren. Zo 
worden bijvoorbeeld hygiënecodes opgesteld door een brancheorganisatie (pri­
vaat) en vervolgens goedgekeurd door de minister (publiek).
De term zelfregulering reserveer ik voor die situaties waarin een bedrijf 
of bedrijfstak uit eigen beweging zonder enige betrokkenheid van overheid of 
andere partijen overgaat tot regulering. In alle overige gevallen spreek ik over 
private vormen van regulering. Ik richt mij hier verder op directe vormen van 
regulering en dan vooral die vormen waarin private actoren een belangrijke rol 
spelen.
4. Directe regulering voedselveiligheid
Directe publieke regulering van voedselveiligheid omvat verschillende Neder­
landse en Europese wetten. Deze regelgeving heeft in het algemeen twee oog­
merken: bescherming van leven en gezondheid van consumenten, en bevorde­
ring van de internationale handel en de eerlijkheid in de handel.
Henson en Caswell23 onderscheiden directe regulering van voedselkwali­
teit door de overheid naar de mate van overheidsinterventie. Dit kan variëren 
van een verplichting tot het verstrekken van bepaalde informatie (op bijvoor­
beeld het etiket of aan de afnemer), het vastleggen van een bepaalde doel (bij­
voorbeeld afwezigheid van bepaalde schadelijke gevolgen), het vaststellen van 
een bepaald niveau van veiligheid van het product, specificatie van het product 
of het productieproces tot de meest verstrekkende vorm van regulering, de 
verplichting om vooraf toestemming te verkrijgen (voordat een bepaald pro­
duct mag worden geproduceerd of op de markt gebracht of voordat een be­
paalde grondstof of productietechniek mag worden gebruikt). Deze onder­
scheiden vormen komen alle vijf voor in de in Nederland geldende juridische 
regels ten aanzien van levensmiddelenproductie en -handel.
Het karakter van de Europese en Nederlandse wetgeving is de afgelopen 
jaren verschoven van prescriptief (regels geven gedetailleerd aan waaraan be­
paalde voedingswaren en inrichtingen moeten voldoen) naar kaderstellend 
(regels geven het kader aan, bedrijven moeten zelf details uitwerken). In de 
recente Europese en Nederlandse wetgeving wordt de primaire verantwoorde­
lijkheid van de producenten en leveranciers sterker benadrukt. Er is gekozen 
voor een risicobeheersingsbenadering waarbij bedrijven verplicht zijn om te 
werken met een voedselveiligheidsplan gebaseerd op de beginselen van Ha­
zard Analysis Critical Control Points (HACCP).24 Dit is een vorm van opge­
legde zelfregulering (‘enforced self-regulation’25), waarbij de overheid bedrij-
23 Henson, S. & Caswell, J., ‘Food safety regulation: an overview of contemporary 
issues’, (1999), 24/6, Food policy, 589-603 (593-594).
24 Warenwetregeling Hygiëne van levensmiddelen (m.n. art. 30 en 31) en Verorde­
ning (EG) nr. 178/2002 (m.n. art. 6 en 7).
25 Braithwaite, J., ‘Enforced Self-regulation, 1470; Lugt, M., ‘The shifting bounda­
ries of public and private enforcement’, hierboven.
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ven verplicht om regels op te stellen voor hun eigen bedrijf of bedrijfssector. 
Deze risicobeheersingsbenadering vereist betrokkenheid van de industrie en 
vergroot de verantwoordelijkheid van de voedingsindustrie voor voedselvei­
ligheid.
Op diverse beleidsterreinen wordt een verschuiving gesignaleerd van be­
voegdheden en verantwoordelijkheden van het niveau van de nationale staat 
naar supranationale organen zoals de Europese Unie, naar lokale overheden, 
naar private organisaties of naar de rechterlijke macht.26 Bij regulering van 
voedselveiligheid is een dergelijke verschuiving waarneembaar van nationale 
staat naar met name Europese Unie en Wereldhandelsorganisatie, en van pu­
blieke naar private organisaties.27
De publieke regulering lijkt minder gedetailleerd en minder prescriptief te 
zijn geworden en private vormen van regulering te stimuleren of te verplichten. 
Belangrijke vormen van private regulering zijn daarentegen zeer gedetailleerd 
en worden gekenmerkt door een tamelijk hoge mate van interventie in de vrij­
heid van de gereguleerde ondernemers.
5. Vormen van private regulering
Bij private regulering is het belangrijk nader te bekijken van wat voor soort 
organisatie regelgeving afkomstig is. Regels kunnen zijn opgesteld door de 
industrie zelf of door een externe organisatie zoals een handelspartner of een 
consumentenorganisatie. Bij beide vormen is de aard van de relatie tussen re- 
guleerder en gereguleerde relevant. Dit betreft zowel de afstand van de regu- 
leerder tot de bedrijven die gereguleerd worden (in hoeverre zijn gereguleerde 
bedrijven zelf betrokken bij regelgeving, toezicht en handhaving) als de 
machtspositie van de reguleerder ten opzichte van de gereguleerde bedrijven. 
Een dominante afnemer kan bijvoorbeeld regels dicteren. Een zogenaamde 
‘market driven’ standaard is niet uitsluitend afhankelijk van consensus en ge­
motiveerde medewerking van gereguleerde bedrijven, maar ontleent zijn kracht 
aan economische belangen.
Een voorbeeld van gemengd publiek-private regulering via een product­
schap betreft de Verordening Productschap Tuinbouw Kwaliteitsvoorschriften
26 Kersbergen, K. van & Waarden, F. van, Shifts in governance: Problems o f legiti­
macy and accountability, Den Haag, NWO MAGW (2001); Guiraudon, V., ‘De­
nationalizing control: Analyzing state responses to constraints on migration con­
trol’, in Controlling a New Migration World, Guiraudon, V. & Joppke, C. (eds.), 
London, Routledge (2001) 31-64.
27 Het voornemen van de regering om verordeningen van product- en bedrijfschap­
pen (die onder meer betrekking hebben op de kwaliteit van producten) in de toe­
komst in beginsel tuchtrechtelijk in plaats van strafrechtelijk te handhaven past in 
deze trend (Kleiboer, M.A. & Huls, N.J.H., Tuchtrecht op de terugtocht? Wette­
lijk niet-hiërarchisch tuchtrecht: een vergelijkende analyse. Utrecht, Lemma 
(2001), 185).
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groenten en fruit 1997.28 Deze verordening is een uitwerking van het Land- 
bouwkwaliteitsbesluit groenten en fruit en geeft in bijlagen uitgewerkte nor­
men per product. Deze normen zijn grotendeels gebaseerd op Europese wetge­
ving en betreffen onder andere de inwendige en uitwendige kwaliteit van het 
product. Het Kwaliteits-Controle-Bureau voor Groenten en Fruit (KCB) ziet 
toe op naleving van de kwaliteitsvoorschriften bij veilingen en sorteerstations 
die verplicht bij het KCB zijn aangesloten en bij niet-aangesloten bedrijven. 
Controleurs verrichten steekproefsgewijs productcontroles. Bedrijven die vol­
doen aan de eisen worden minder vaak gecontroleerd. Deze werkwijze is door 
het toenmalige ministerie van Landbouw, Natuur en Visserij (LNV) goedge­
keurd. Bij overtreding van publiekrechtelijke regels is het Tuchtgerecht van het 
KCB bevoegd hierover te oordelen. In dit voorbeeld is sprake van het ineen- 
grijpen van publieke en private actoren.
Schema 2: Bron private regelgeving
Industrie zelf Externe organisatie
- Productschap, bedrijfschap
- Branche-organisatie, ondernemers­
vereniging
- Dominante marktpartij (of hun orga­
nisatie)
- NGO of andere maatschappelijke 
organisatie
Een voorbeeld van directe private regulering van voedselveiligheid door voed­
selproducenten is de Stichting Kwaliteitsgarantie Vleeskalversector (SKV). Dit 
is een vorm van zogenaamde integrale ketenbeheersing (IKB). Bijna alle Ne­
derlandse kalverhouders en kalverslachterijen hebben zich vrijwillig aangeslo­
ten bij SKV. SKV voert onder andere keuringen en controles uit bij de aange­
sloten bedrijven.29
Een voorbeeld van directe private regulering door een marktpartij is het 
Greenery Zorgsysteem. Dit is het eigen voedselveiligheidssysteem van de Gre­
enery (in 1996 ontstaan na de fusie van negen groente- en fruitveilingen en het 
Centraal Bureau van de Tuinbouwveilingen) waaraan telers moeten voldoen. 
Naleving wordt gecontroleerd door onafhankelijke, gecertificeerde controle- 
instanties. Daarnaast worden monsters van producten genomen en geanaly- 
seerd.30
Directe regulering van voedselveiligheid door een consumentenorganisa­
tie of andere externe maatschappelijke organisatie ben ik tot nu toe nog niet 
tegengekomen.
28 Informatie over dit voorbeeld is ontleend aan Kleiboer, M.A. & Huls, N.J.H., 
Tuchtrecht op de terugtocht?, hierboven, 217-218.
29 De keuring van vleeskalveren door SKV biedt een voorbeeld van onduidelijkhe­
den en problemen die kunnen ontstaan wanneer de handhaving van voedselveilig- 
heidsregels in handen is van zowel publieke als private organisaties (Algemene 
Rekenkamer, Keuring van vleeskalveren, Kamerstukken II 1997-1998, 25 685, nr. 
2).
30 Zie voor nadere informatie www.thegreenery.com.
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Er is sprake van een veelheid aan certificeringssystemen en door bedrijven of 
groepen van bedrijven opgestelde voedselveiligheidsstandaarden, protocollen, 
checklists of richtlijnen. De hierin gestelde eisen zijn soms een nadere uitwer­
king van de wettelijke vereisten; in andere gevallen zijn de eisen verderstrek­
kend dan wettelijk verplicht is. Er bestaan voor diverse producten afzonderlij­
ke systemen van kwaliteitscontrole of certificering, zoals de reeds genoemde 
Stichting Kwaliteitsgarantie Vleeskalversector, Kwaliteits Controle Runderen 
(onder verantwoordelijkheid van het Productschap Vee en Vlees, verplicht 
voor alle vleesveehouders), Kwaliteitsprogramma Agrarische Producten (voor 
vis, zuivel, diervoeder, vlees, fruit en groente, gebaseerd op een convenant van 
productschappen en bedrijven met het ministerie van LNV) en NAK (aardap­
pels).
6. Voorwaarden w aaronder private regulering kan functioneren
In zijn analyse van de mogelijkheden voor milieubescherming via private regu­
lering in de chemische industrie concludeert Gunningham31 dat de meeste ge­
documenteerde gevallen van private regulering symbolisch zijn. Het zijn po­
gingen het publiek tevreden te stellen en overheidsregulering op afstand te 
houden. Gunningham constateert
“that the scope for effective self-regulation, at least in its pure form, is 
extremely limited and that it can only operate successfully under very 
narrowly defined circumstances. Specifically, it is only where there is 
a substantial overlap between public and private interest, the players 
involved are small in number, and they are united by a strong per­
ceived community of shared fate, they will be willing to agree to ef­
fective mutual coercion through self-regulation” (p. 93).
Furger32 wijst op de noodzakelijke voorwaarde dat er een ‘generalized con­
cern’ binnen een ‘business community’ moet zijn ontwikkeld, met andere 
woorden, het besef moet ontstaan dat de handeling van een bepaald individu of 
organisatie negatieve consequenties kan hebben voor alle leden van de zaken- 
gemeenschap.
De Vroom33 noemt als voorwaarden voor het tot stand komen van collec­
tieve zelfregulering eveneens de aanwezigheid van een homogene groep on­
dernemingen die een collectief belang heeft bij zelfregulering. Hij voegt daar­
aan echter toe dat de sector in staat moet zijn om een effectieve organisatie op 
te zetten.
31 Gunningham, N., ‘Environment, Self-regulation, and the Chemical Industry: As­
sessing Responsible Care’, (1995), 17, Law & Policy, 57-109.
32 Furger, F., ‘Accountability and systems of self-governance’, hierboven, 468-469.
33 Vroom, B. de, Verenigde fabrikanten, hierboven, 366, 368.
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Effectieve private regulering veronderstelt bovendien voldoende toezicht 
en handhaving. In veel gevallen van private regulering ontbreekt het daaraan. 
Braithwaite en Fisse34 stellen bijvoorbeeld dat ondernemersverenigingen vaak 
geen geloofwaardige sancties hebben om bedrijven tot naleving van de regels 
te brengen. Zij concluderen:
“Self-regulation by industry is devoid of any solid foundation for ei­
ther informal or formal social control, and lacks the potential that self­
regulation has at the level of the single company” (p. 244).
Controle op naleving van vastgestelde regels kan van verschillende aard zijn: 
producten kunnen (steekproefsgewijs) worden geanalyseerd, er kan sprake zijn 
van toezicht op het aanwezig zijn van voorgeschreven registraties en voorzie­
ningen (zoals bij certificering), toezicht kan uitsluitend zijn gebaseerd op zelf­
rapportage, op informele onderlinge sociale controle of geheel ontbreken. Bij 
ontbreken van externe controle en handhaving kunnen korte termijn belangen 
leiden tot niet naleving van de gestelde regels.
De opstelling van een ondernemer tegenover regels lijkt eveneens rele­
vant. Kagan en Scholz35 onderscheiden drie typen grondhouding van onder­
nemingen ten opzichte van het recht:
- Onderneming als politiek burger -  Bedrijven zijn geneigd om wetgeving 
na te leven, zowel vanuit geloof in de rechtstaat, als uit eigenbelang op 
lange termijn -  Niet naleving als gevolg van oneens zijn met bepaalde re­
gels die als onredelijk worden beschouwd.
- Onderneming als economische actor -  Bedrijven leven regels alleen na 
wanneer dat voordelig is - Niet-naleving als gevolg van amorele bereke­
ning (kleine pakkans, lage boetes, hoge baten etc).
- Onderneming als incompetente organisatie -  Bedrijven zijn weliswaar 
geneigd tot naleving maar incompetent -  Niet naleving als gevolg van 
onvoldoende controle van management over ondergeschikten, onbekend­
heid met voorschriften, onjuiste risicoberekening.
Braithwaite36 maakt een vergelijkbaar onderscheid in zijn reguleringspyrami- 
de: herstel (‘restorative justice’) is een passende reactie voor een deugdzame 
actor, afschrikking voor een rationele actor en uitschakeling voor een incompe­
tente of irrationele actor. Volgens Braithwaite moet de regulator opklimmen in 
de piramide wanneer de coöperatieve (of rationele) benadering faalt. Private
34 Braithwaite, J. & Fisse, B., ‘Self-regulation and the control of corporate crime’, in 
Private Policing, Shearing, C.D. & Stenning, P.C. (eds.), Newbury Park etc., 
Sage (1987) 221-246 (242-244).
35 Kagan, R.A. & Scholz, J.T., ‘The “Criminology of the corporation” and regula­
tory enforcement strategies’, in: Enforcing regulation, Hawkins, K. & Thomas 
J.M. (eds.), Boston etc., (1984) 67-95.
36 Braithwaite, J., Rewards and regulation, (2002), 29/1, Journal o f Law and Soci­
ety, 12-26.
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regulering lijkt vooral effectief te kunnen zijn bij bedrijven die zich opstellen 
als ‘politiek burger’. Bij bedrijven die besluiten tot naleving van regels op 
grond van een kosten-batenanalyse zal private regulering slechts werken indien 
sprake is van duidelijk voordeel of een zeer hoog ingeschat risico. Bedrijven 
die regels niet naleven als gevolg van incompetentie voldoen niet aan de orga­
nisatorische vooronderstelling voor effectieve private regulering.
Uit onderzoek naar de manier waarop bedrijven omgaan met voorschrif­
ten ten aanzien van arbeidsomstandigheden en veiligheid blijkt dat actieve 
betrokkenheid van mensen op de werkvloer in belangrijke mate bijdraagt aan 
daadwerkelijke verbeteringen.37 Het gaat daarbij om betrokkenheid bij het 
identificeren van de risico’s, bij het bedenken en implementeren van maatrege­
len, en bij handhaving en toezicht op het voldoen aan de voorschriften en op 
feitelijke uitvoering van activiteiten. Het gaat dus om kennis (weten), capaciteit 
(kunnen) en motivatie (willen) van medewerkers. Ze moeten weten welke 
voorschriften moeten worden nageleefd en waarom dat belangrijk is, en deze 
voorschriften kunnen en willen naleven. Hierbij kunnen interne deskundigen 
een grote rol spelen. Braithwaite en Fisse38 constateren dat bedrijven met een 
effectief bedrijfveiligheidssysteem de volgende karakteristieken gemeen heb­
ben: veel steun binnen de organisatie voor interne veiligheidstoezichthouders, 
duidelijke verantwoordelijkheid voor naleving bij lijnmanagement, zorgvuldig 
toezicht op naleving, duidelijke communicatie over problemen met naleving, 
en voldoende training en supervisie. Dit duidt erop dat het relevant is of be­
drijven regulering van belang achten en implementatie, naleving en toezicht 
een duidelijke en erkende plaats geven binnen de eigen organisatie.
Ten slotte stelt Furger39 in zijn studie naar zelfsturing in de zeescheep­
vaart dat de capaciteit om tijdig institutioneel falen te signaleren en op te los­
sen essentieel is voor het behoud van publiek vertrouwen in een privaat sys­
teem van regulering.
Op basis van de beschreven literatuur kunnen de volgende zeven voor­
waarden worden geformuleerd waaronder private regulering ter bescherming 
van publieke belangen effectief zou kunnen functioneren:
1) een grote overlap tussen publiek en privaat belang,
2) een relatief klein aantal actoren met een sterk gevoelde lotsverbonden-
heid,
3) een georganiseerde bedrijfssector,
4) effectieve controle op naleving van de regels,
5) ondernemers die zich opstellen als ‘politiek burger’,
6) actieve betrokkenheid van mensen op relevante functies binnen geregu-
leerde bedrijven, en
7) het zelfevaluerend vermogen van het reguleringsarrangement.
37 Aalders, M. & Wilthagen, T., ‘Moving beyond command and control’, hierboven,
421.
38 Braithwaite, J. & Fisse, B., ‘Self-regulation and the control of corporate crime’,
hierboven, 225.
39 Furger, F., ‘Accountability and systems of self-governance’, hierboven, 462.
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7. Voldoet de voedingsindustrie aan deze voorwaarden?
In het geval van de voedingsindustrie lijkt in ieder geval aan twee van deze 
omstandigheden redelijk te zijn voldaan: er is sprake van een overlap tussen 
publiek en privaat belang en tot op zekere hoogte is sprake van een gezamen­
lijk lot doordat een voedselschandaal vaak consequenties heeft voor alle acto­
ren in de productieketen.
Zowel overheid als industrie en handel hebben belang bij veilig en kwali­
tatief goed voedsel. Het is voor voedingsbedrijven van belang dat hun produc­
ten kwalitatief goed en veilig zijn, of tenminste dat de indruk gewekt wordt dat 
dit het geval is. Dit is van belang om consumentenvertrouwen en marktaandeel 
te winnen en te behouden.
Vooral grote voedingsbedrijven, bedrijven die afhankelijk zijn van ex­
port, en bedrijven die het moeten hebben van een hoge kwaliteit van hun pro­
ducten zijn geneigd veel aandacht aan voedselveiligheid te besteden. In de 
voedingssector bestaat een traditie van kwaliteitscontrole door producenten, 
handelsassociaties en bedrijfstakorganisaties in het bijzonder bij de productie 
en handel van bederfelijke waren zoals melk en vlees. Als gevolg van recente 
voedingsschandalen, het daarmee samenhangende verminderde vertrouwen 
van de consument en van recente ontwikkelingen in wetgeving is voedselvei­
ligheid binnen het sociale veld een prioriteit geworden. Levensmiddelenhandel 
(Centraal Bureau Levensmiddelenhandel), voedingsindustrie (VAI, Nederland­
se Voedingsmiddelenindustrie, en SMA, Stichting Merkartikel) en consumen­
ten (Consumentenbond) hebben in een gezamenlijk manifest aangedrongen op 
een hogere politieke prioriteit voor voedselveiligheid en het snel totstandko­
men van een centrale VoedselWarenautoriteit.40 Na jarenlange discussie werd 
in Nederland de nieuwe Voedsel en Waren Autoriteit (VWA) ingesteld waarin 
de twee belangrijkste handhavingsorganisaties, de Keuringsdienst van Waren 
(KvW) en de Rijksdienst voor de keuring van Vee en Vlees (RVV) zijn onder­
gebracht. Bij de recente kabinetsformatie (Balkenende II) werd de Voedsel en 
Waren Autoriteit ondergebracht bij het ministerie van Landbouw, Natuur en 
Visserij dat tegelijk van naam veranderde: Landbouw, Natuur en Voedselkwa­
liteit. De consumentenbond tekende protest aan tegen deze wijziging: voedsel­
veiligheid hoort bij (het ministerie van) volksgezondheid. De organisaties van 
de Nederlandse voedingsindustrie (VAI) en de supermarkten (CBL) zijn 
evenmin gelukkig met dit besluit omdat hiermee de schijn van belangenver­
strengeling wordt gewekt.41
40 Manifest Nva: VAI, CBL, SMA, Consumentenbond, 14 januari 2002 
(http://www. cbl.nl/, 16 december 2002).
41 Persbericht Consumenten bond ‘Keuringsdienst van Waren dreigt naar Landbouw 
te gaan’, 26 mei 2003 (http://www.consumentenbond.nl/nieuws/persberichten); de 
Volkskrant 2 juli 2003, p. 2, ‘Toezicht op voedsel moet beter. Kritiek op Voedsel 
en Waren Autoriteit’.
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Bedrijven in de voedselketen ervaren in sommige opzichten een gemeenschap­
pelijk lot. Wanneer consumenten hun vertrouwen in de veiligheid van bijvoor­
beeld rundvlees (BSE) of pistachenoten (aflatoxine) verliezen, heeft de gehele 
productieketen hier last van. Dit leidt tot een collectief belang om incidenten, 
schandalen en negatieve beeldvorming te vermijden.
In sommige branches is sprake van enkele grote bedrijven, andere bran­
ches bestaan grotendeels of gedeeltelijk uit middelgrote en kleine bedrijven. 
Het blijkt dat kleinere bedrijven minder gemakkelijk investeren in verbetering 
van de hygiëne en voedselveiligheid, zoals de invoering van een HACCP sys- 
teem.42 Volgens Taylor43 is de enige druk op kleinere bedrijven om hiertoe 
over te gaan is dat het wettelijk verplicht is, het risico van vervolging echter te 
gering om te bewerkstelligen dat kleinere bedrijven deze verandering doorvoe­
ren.
De sector van de voedingsindustrie en de handel in voedingsproducten 
lijkt een redelijk hoge organisatiegraad te hebben. Veel bedrijven zijn aange­
sloten bij een product of -bedrijfschap of bij een van de ondernemersorganisa­
ties. Gezien de vele kwaliteitsregelingen binnen de voedingsindustrie is de 
sector kennelijk organisatorisch in staat om tot overeenstemming te komen 
over wenselijke regelgeving. In hoeverre het organisatorische vermogen van de 
sector ook afdoende is om voldoende toezicht en handhaving van deze regels 
te bewerkstelligen zal nader onderzoek moeten uitwijzen.
Een manier om toezicht te organiseren is certificatie of controle door een 
onafhankelijk instituut verplicht te stellen. Zo is het bijvoorbeeld mogelijk om 
een bedrijf HACCP te laten certificeren door een geaccrediteerd certificatiebu- 
reau. Er bestaat in het sociale veld verschil van mening over de vraag hoe goed 
deze vorm van private regulering werkt. Volgens mijn respondent bij de Keu­
ringsdienst van Waren werkt het niet goed: de keuringsdienst merkt namelijk 
geen verschil tussen bedrijven die HACCP-gecertificeerd zijn en bedrijven die 
niet over zo’n certificaat beschikken. Bij gecertificeerde bedrijven worden niet 
minder onvolkomenheden geconstateerd dan bij niet-gecertificeerde bedrijven. 
Volgens een andere respondent komt dit vooral omdat de Keuringsdienst toetst 
aan een eigen uitwerking van HACCP, terwijl ook andere uitwerkingen kun­
nen voldoen aan de wettelijke vereisten. Ook een respondent van een super­
markt stelt dat HACCP-certificering niet zondermeer betekent dat op het punt 
van voedselveiligheid alle nodige maatregelen zijn genomen.
Over de vraag in hoeverre voedselproducenten zich actief inspannen om 
voedselveiligheidsregels na te leven of daarentegen juist trachten hun inspan­
ningen te minimaliseren, zijn mij geen systematische gegevens bekend. In hoe­
verre hebben bedrijven een speciale afdeling of functionaris voedselkwaliteit 
die medewerkers kan motiveren en informeren. Zijn bepaalde controles opge­
42 Taylor, E., ‘HACCP in small companies: benefit or burden?’, (2001), 12, Food 
Control, 217-222; Walker, E., Pritchard, C. & Forsythe, S., ‘Hazard analysis criti­
cal control point and prerequisite programme implementation in small and me­
dium size food businesses’, (2002), 14/ 3, Food control, 169-174.
43 Taylor, E., ‘HACCP in small companies’, hierboven, 218.
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nomen in de werkroutine zodat werknemers dagelijks worden geattendeerd op 
het belang van bepaalde voorschriften zoals temperatuurcontrole van alle bin­
nenkomende producten en van koelruimtes?
“Als je mensen verplicht om dagelijks de temperatuur van de produc­
ten die in de koelvitrines liggen te meten, komen ze uiteindelijk tot de 
conclusie dat daar toch wel misstanden aan de orde zijn. En vervol­
gens zijn ze verplicht om acties ter verbetering te noteren. En ze zijn 
verplicht om bij een volgende meting vast te stellen dat er inderdaad 
een verbetering aan de orde is. Dus het is een verbeterspiraal die je 
daarmee creëert. Dat lijkt me een goede ontwikkeling.”
Volgens deze kwaliteitsmanager kost het tijd om te bereiken dat medewerkers 
binnen de organisatie zich bewust worden van het belang van hygiëne en een 
goede klimaatbeheersing.
8. Voedselveiligheidsregulering door de Superm arkt
Naast regulering door de voedingsindustrie of voedselproducenten kunnen ook 
afnemers een markt reguleren. Opmerkelijk is de actieve rol van grote super­
marktbedrijven in de regulering van voedselveiligheid; zij nemen tal van initia­
tieven tot het vaststellen van standaarden en protocollen of het verplicht stellen 
van bepaalde kwaliteitscertificering. Supermarktorganisaties hebben een voed- 
selveiligheidstandaard vastgesteld waaraan leveranciers moeten voldoen. 
Treedt de supermarkt hier op als wetgever? Hoe zit het met toezicht en contro­
le? Om deze vragen te beantwoorden heb ik een case-studie uitgevoerd naar de 
eisen die supermarkten stellen aan leveranciers met betrekking tot voedselvei­
ligheid.
Deze case studie over de rol van supermarkten bij de regulering van 
voedselveiligheid is gebaseerd op documenten zoals jaarverslagen en persbe­
richten en op persoonlijke open interviews met acht sleutelpersonen (drie kwa­
liteitsmanagers van grote Nederlandse supermarktorganisaties, twee directeu­
ren van instellingen gespecialiseerd in certicifering en inspectie in de voe- 
dingsmidddelensector, een medewerker van het Centraal Bureau Levensmidde­
len, een inspecteur van de Keuringsdienst van Waren, en hoofdredacteur van 
Distrifood).
In deze case studie wil ik nagaan:
- wie zijn betrokken bij het opstellen van regels (alleen detailhandel, of ook 
voedingsindustrie, agrarische ondernemers, consumentenorganisaties, 
keuringsdiensten of overheidsinstanties?)
- in hoeverre zijn de eisen verderstrekkend of beperkter dan de wettelijke 
verplichtingen?
- wat zijn motieven van detailhandel om dergelijke regels op te stellen?
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- is voorzien in controle en toezicht op hoe voedselproducenten omgaan 
met de regels? Zo ja, wie voert controle uit en op welke wijze gebeurt 
dat?
De detailhandel neemt in de voedselproductieketen een steeds belangrijker 
positie in. De macht van de grote supermarktketens neemt toe doordat hun 
marktaandeel door fusies en concentraties is toegenomen Een zeer belangrijk 
deel van kruidenierswaren, groenten, fruit, vlees en zuivel wordt tegenwoordig 
via de supermarkten verkocht. Daardoor zijn leveranciers voor hun afzet aan­
gewezen op de supermarkten. Leveranciers moeten zich wel aanpassen aan de 
wensen van die grote klant. Grievink, Josten & Valk44 verwachten dat de de­
tailhandel de komende jaren een grotere verantwoordelijkheid neemt voor 
voedselveiligheid. Ze zullen leveranciers meer eisen opleggen wat betreft pro­
ductieprocessen, productsamenstelling en gebruik van grondstoffen. Een van 
de redenen hiervoor is dat consumenten een absolute garantie vragen wat be­
treft voedselveiligheid.
“When major food safety issues arise, both retailers and manufactur­
ers will be affected (if not harmed) by any recall, even if they are not 
to blame for the problem.”
Met name grote supermarktbedrijven ontplooien initiatieven waarbij zij eisen 
vaststellen waaraan hun leveranciers van voedingsproducten moeten voldoen. 
Het betreft hier een vorm van private regulering waarbij een dominante markt­
partij (een grote supermarktketen of verschillende grote supermarktketens) 
regels vaststelt waaraan leveranciers (voedselproducenten en tussenhandel) 
moeten voldoen. Wanneer een leverancier niet aan de gestelde eisen voldoet, 
kan de afzet van producten in gevaar komen.
Grote supermarktketens stellen vergaande eisen aan leveranciers van 
huismerkartikelen en van verse merkloze producten zoals groente, fruit en 
vlees. Enkele supermarktorganisaties ontwikkelden een eigen uitgewerkt kwa- 
liteitsborgingssysteem, inclusief controles bij leveranciers en producenten (bij­
voorbeeld Albert Heijn45 in Nederland, Tesco en Sainsbury’s in het Verenigd 
Koninkrijk).
Enkele jaren geleden hebben de Nederlandse supermarktorganisaties, ver­
enigd in het Centraal Bureau Levensmiddelenhandel, afgesproken allemaal 
dezelfde standaard te hanteren voor hun huismerkartikelen, de British Retail 
Consortium (BRC) standaard.46 Deze uit 1996 stammende standaard van de 
Britse supermarkten voor de beoordeling van voedselfabrikanten bevat zeer
44 Grievink, J.-W., Josten, L. & Valk C., State o f the art in food, hierboven, 481­
482.
45 Zie Jettinghoff, A. & Havinga, T., ‘Self-regulation in business’, hierboven, voor 
een beschrijving van het AH kwaliteitsborgingssysteem uit 1994.
46 Technische standaard en protocol voor bedrijven die voedingsmiddelen leveren 
ten behoeve van huismerken in de detailhandel (BRC).
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uitgebreide normen ten aanzien van voedselveiligheid, en bevat daarnaast ook 
normen met betrekking tot kwaliteitszorgsysteem, productieomgeving, pro- 
ductbeheersing, procesbeheersing en persoonlijke hygiëne van medewerkers. 
In totaal zijn meer dan 250 eisen opgenomen. De Nederlandse vertaling hier­
van staat bekend als de CBL-BRC standaard. Inmiddels is van de Britse BRC 
standaard een nieuwe versie verschenen.47
“BRC is een zuiver retail-initiatief, en is nooit gecommuniceerd noch 
afgestemd met de andere marktpartijen. (...) Wil je certificatie ge­
bruiken als een marktordeningsinstrument, dan moet je ook 
marktpartijen consulteren. En als het een eenzijdig oplegmodel wordt, 
dan kan de industrie zeggen: nou zoek het maar uit, doen we niet. Nu 
kunnen ze dat niet, omdat de andere partij natuurlijk zeer dominant in 
de markt is, en ook beslisser is en (. ) daarom zullen ze wel mee 
moeten. Maar of het dan daarmee ook een heel goed document wordt? 
Door alle partijen te betrekken, krijg je ook een groot draagvlak en 
zullen ook marktpartijen daar makkelijker [in mee gaan].”
Volgens deze directeur van een certificeringsinstelling is het een belangrijk 
nadeel dat de voedingsindustrie niet is betrokken bij het opstellen van de BRC 
standaard.
Deze harmonisatie van door supermarkten gehanteerde richtlijnen heeft 
duidelijke voordelen voor zowel supermarkten als producenten. Supermarkt- 
organisaties worden ontlast van het zelf vaststellen van eisen en het controleren 
van bedrijven. Bovendien zijn de kosten van inspectie en certificering voor de 
leverancier (en niet voor de supermarktorganisatie).
“Retailers zijn natuurlijk kien genoeg om het de leverancier en de pro­
ducent te laten betalen.”
Gemeenschappelijke normen voor voedselveiligheid kunnen bijdragen aan het 
versterken van het consumentenvertrouwen in ‘de supermarkt’. Een kwali­
teitsmanager van een Nederlandse supermarktorganisatie vertelt hierover het 
volgende.
“Op een gegeven moment wil je iets aan leveranciersbeoordeling 
doen, want we weten niet wat voor vlees we in de kuip hebben. (...).
Als je met twee man bent en je hebt 900 producten met 200 leveran­
ciers. Het is dus niet te doen om die jaarlijks te bezoeken. Dus toen 
zijn we op zoek gegaan naar een systeem om dat te doen. (...) In En­
geland was BRC al een redelijk geaccepteerde standaard. Toen heb­
ben we binnen het CBL (...) geprobeerd om daar eensgezindheid voor 
te krijgen om dat als standaardnorm te accepteren. Dus alle eigenmerk
47 BRC Global Standard -  Food, maart 2003; http://www.brc.org.uk.
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leveranciers die aan Nederlandse retailers leveren zouden BRC moe­
ten hebben.
Toen wij begonnen, was het nog nieuw en onbekend. Toen was er nog 
wel eens wat, van: je hebt toch HACCP, we doen het toch altijd goed, 
waarom moet dat nu? Wij hebben onze poot altijd stijf gehouden wat 
dat betreft. We hebben het altijd er door kunnen krijgen. Want het was 
op een gegeven moment simpel. Nou dan doe je het niet, maar dan 
stoppen we ook met je.
Maar op het moment dat we via het CBL, dus alle retailers, BRC om­
armden, werd dat natuurlijk makkelijker. Want als wij de vraag stellen 
en [andere supermarkt] stelt de vraag ook, dan is de leverancier na­
tuurlijk veel eerder geneigd om dat te accepteren. En zover zijn we 
gekomen.”
Een kwaliteitsmanager van een andere supermarkt wijst op de opkomst van 
prijsvechters in de supermarktbranche als tweede reden voor het ontstaan van 
de CBL-BRC code. Om daarmee te concurreren moesten supermarkten sterk 
op de kosten besparen.
“Dat is bezuinigen. Personeel eruit en eerst de kwaliteitsdienstmede- 
werkers, van tien naar twee. Maar die twee moesten wel het werk 
doen van tien. Dus de noodzaak om dit snel te ontwikkelen was er wel 
degelijk.”
Het voordeel van harmonisatie voor leveranciers (voedselproducenten en tus­
senhandel) is dat men te maken krijgt met één eisenpakket en één controleur in 
plaats van voor elke klant een afzonderlijk eisenpakket met bijbehorende in­
spectie.
Alle Nederlandse supermarkten hebben afgesproken dezelfde eisen stel­
len aan leveranciers (BRC) en een BRC inspectierapport te accepteren van een 
geaccrediteerde instelling. In de praktijk blijken supermarkten niet geheel de­
zelfde werkwijze te hanteren. De ene organisatie eist van alle leveranciers van 
eigenmerkproducten BRC (volgens eigen zeggen voldoet 98-99% van de leve­
ranciers hieraan). De andere supermarktorganisatie eist BRC of een van de drie 
andere door de Global Food Safety Initiative (GFSI) geaccepteerde standaar­
den. Deze beide supermarktorganisaties controleren niet zelf of een leverancier 
aan de vereisten van de standaard voldoet, maar gaan daarbij af op een door de 
leverancier overlegd recent inspectierapport van een geaccrediteerde instelling.
“Wij vragen niet meer dan de voedselveiligheid die in de CBL-BRC 
standaard of in een andere standaard die goedgekeurd is, staat. Want 
veilig is veilig.”
De derde supermarktorganisatie eist eveneens dat leveranciers voldoen aan de 
BRC standaard, maar schakelt daarnaast nog een externe instelling in om de 
leverancier en het inspectierapport te beoordelen.
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“Dat instituut kan namens ons optreden om de leverancier te benade­
ren of ze überhaupt een gecertificeerd BRC-systeem hebben en zo ja  
wat daarvan de status is. (...) Ze kunnen zelfs het audit rapport opvra­
gen, dat nemen ze dan voor je door, en zeggen: Ja, ze hebben welis­
waar een certificaat maar er staat toch een puntje in dat (...) jullie aan­
dacht zou moeten hebben. Er is een deadline gesteld door de auditor 
van een jaar maar (...) wij zouden adviseren om daar een deadline van 
een maand aan vast te zetten.”
Kwaliteitsmanagers van supermarktorganisaties zeggen dat gesprekken met 
een producent soms afbreken omdat ze niet voldoen aan de absolute inkoop- 
voorwaarde van BRC inspectie. Volgens een andere respondent neemt niet 
elke supermarktorganisatie deze eis in de praktijk echt serieus. Inkopers zou­
den toch vooral naar de prijs kijken, en andere eisen (zoals BRC) worden dan 
soms niet gesteld. Voor inkopers zou het niet belangrijk zijn om prioriteit te 
geven aan eisen met betrekking tot voedselveiligheid.
“De inkoper wordt afgerekend op marge, op winst, op scherp inkopen, 
die wordt niet afgerekend op certificaten en veiliger.”
Volgens Goosen,48 voorzitter van het Centraal College van Deskundigen 
HACCP, staat de breedheid van de BRC normstelling in schril contrast tot de 
waarde van de inspectie ten aanzien van de veiligheid van voedingsproducten 
omdat de verplichte BRC inspectie alleen geldt voor leveranciers van huismer­
ken en dus slechts betrekking heeft op een beperkt deel van het voedselpakket. 
Inspectie vindt jaarlijks plaats op één dag en kan bijvoorbeeld geen oordeel 
geven over het functioneren van het HACCP systeem. Goosen betwijfelt de 
diepgang van het inspectieonderzoek.
De positie van certificerings- en inspectie-instellingen is lastig. Contro­
leurs moeten een middenweg vinden tussen te meegaand zijn en te streng, tus­
sen hun reputatie of accreditatie op het spel zetten of hun klanten verliezen (de 
producenten en leveranciers die hen opdracht geven en betalen). Het bureau is 
afhankelijk van opdrachten.
“De producent kiest [een bureau] en de producent betaalt. (. ) Zij 
krijgen ook het rapport en worden ook eigenaar van het rapport en 
bepalen zelf aan wie ze dat rapport geven, aan welke van hun klanten. 
(...)
Wij zitten toch in een positie waarin we concurreren. Dus ook al zou 
ik het liefst twee dagen nemen [voor een audit] omdat we dan beter 
werk kunnen leveren. Die tijd wordt ons gewoon niet gegeven want
48 Goosen, P., HACCP voor ‘geloofd' veilig voedsel, Lezing symposium ‘Voedsel­
veiligheid’ van Foodcert 14 maart 2001, (2001), (http:/www.foodcert.nl/goosen,
23 januari 2003).
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onze concurrenten doen het ook niet. (. ) Wij krijgen het niet be­
taald.”
Vanwege de commerciële belangen van de certificeringsindustrie zou de in­
specteur van de Keuringsdienst het een vooruitgang vinden wanneer de contro­
le onder verantwoordelijkheid van retailers zou worden uitgevoerd.
“Kern van de problematiek is dat de verantwoordelijkheid niet ligt bij 
de retailers. Die laten het uitvoeren door geaccrediteerde organisaties. 
Niet door de retailers geaccrediteerd, maar door de Raad van Accredi­
tatie. Uiteindelijk valt dus de directe verantwoordelijkheid en de grip 
op de uitvoering weg. (...) Stel dat (...) de retailersorganisatie zelf 
zou auditen of de certificeerders het werk goed uitvoeren, dan heb je 
een andere verhouding. Maar omdat het onder de Raad voor de Ac­
creditatie valt, die er ook belang bij heeft dat er zoveel mogelijk certi­
ficerende organen zijn, want dat is ook een privaat orgaan die zijn 
geld moet binnenhalen.”
Mijn interviews met sleutelinformanten hebben geen duidelijkheid gegeven 
over de vraag in hoeverre de BRC standaard minder vergaande eisen of juist 
verdergaande eisen stelt dan het wettelijk regime.
Volgens de ene respondent is BRC hetzelfde als het wettelijk verplichte 
HACCP, plus nog iets extra’s. Volgens een andere respondent daarentegen 
betekent voldoen aan de BRC standaard niet dat daarmee ook is voldaan aan de 
wettelijke HACCP verplichting.
Niet alleen binnen Nederland is de detailhandel gericht op het tot stand 
brengen van gemeenschappelijke normen ten aanzien van voedselveiligheid. In 
2000 startte een groep internationale retailers de Global Food Safety Initiative 
met de bedoeling te komen tot afspraken over wereldwijd geaccepteerde voed- 
selveiligheidsstandaarden via benchmarking. Inmiddels hebben zich meer dan 
50 grote supermarktorganisaties bij GSFI aangesloten. Men is het eens gewor­
den over uitgangspunten en inmiddels zijn vier bestaande standaarden door de 
GFSI erkend.49
Naast de BRC standaard is onlangs door de Duitse organisatie van su­
permarkten de IFS (International Food Standard) ontwikkeld. De IFS werd 
door de Franse organisatie van supermarkten overgenomen. Het belangrijkste 
verschil tussen IFS en BRC zou zijn dat de auditors minder manoeuvreerruimte 
hebben en een meer graduele beoordeling.50 Volgens verschillende responden-
49 The Global Food Safety Initiative Guidance Document, third edition, januari 
2003. De vier erkende standaarden zijn: BRC technical standard, IFS (Interna­
tional standard for auditing food suppliers), Dutch HACCP code, EFSIS standard. 
(www. globalfoodsafety.com). De Nederlandse supermarktorganisaties Albert 
Heijn, Laurus en Superunie zijn lid van GFSI.
50 Joppen, L., ‘Battle of the codes. BRC and IFS to fight it out’, (April 2003), Food 
engineering & ingredients, 31-35.
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ten is er eigenlijk geen verschil tussen beide standaarden, maar is het vooral 
een kwestie van nationale trots.
De Europese detailhandel heeft in 1997 een samenwerkingsverband opgericht, 
Eurep, met de bedoeling de voedselveiligheid te bevorderen. Dit heeft inmid­
dels geleid tot het opstellen van een Eurepgap protocol voor fruit en groente.51 
De Eurepgap normering betreft een breder scala aan aspecten dan de BRC 
standaard en betreft bijvoorbeeld ook arbeidsomstandigheden en dierenwelzijn. 
Tuinders en tuindersorganisaties kunnen zich Eurepgap laten certificeren. Af­
spraak is dat vanaf 1 januari 2004 alle groente en fruit in Nederlandse super­
markten Eurepgap gecertificeerd is.
Bij inkoop van verse producten uit het buitenland en vooral buiten Euro­
pa, werken sommige supermarkten met zogenaamde ‘dedicated’ leveranciers. 
Dat is bijvoorbeeld een groothandel die toeziet op naleving van de regels door 
bijvoorbeeld tuinders in Egypte of boeren in Zuid Amerika zodat de super­
markt dit niet zelf behoeft te doen.
De case studie van de betrokkenheid van supermarktondernemingen en 
hun organisaties bij regelgeving en handhaving daarvan met betrekking tot 
voedselveiligheid leidt tot de volgende conclusies:
Het zijn in eerste instantie de supermarkten en hun organisaties die de 
richtlijnen vaststellen waaraan leveranciers moeten voldoen. Bij de BRC en 
IFS standaard stellen de supermarktkoepels de regels vast, daarbij eventueel 
geadviseerd door externe specialisten. De voedingsmiddelenindustrie, over­
heidsorganisaties en consumentenorganisaties lijken hierin geen rol van bete­
kenis te spelen. Bij de internationale organisaties die op initiatief van retailers 
zijn opgericht met de bedoeling te komen tot Europese of wereldwijde harmo­
nisatie van standaarden en protocollen met betrekking tot voedselveiligheid, 
zoals Eurep en GFSI, is de betrokkenheid van anderen uit de productieketen 
groter. Hoewel Eurep is begonnen als initiatief van retailers, zijn inmiddels ook 
organisaties van primaire producenten en veilingen lid van Eurep en vertegen­
woordigd in het ‘Technical and standards committee’ dat verantwoordelijk is 
voor implementatie en verbetering van Eurepgap. In de werkgroepen van GFSI 
zijn ook voedingsindustrie, certificatie-instellingen en het International Accre­
ditation Forum vertegenwoordigd.
Het is niet helemaal duidelijk in hoeverre de door supermarktorganisaties 
gehanteerde standaarden meer of minder vereisten bevatten dan de bestaande 
publieke regulering.
Supermarkten stellen dergelijke eisen omdat zij dat noodzakelijk achten 
om het vertrouwen van consumenten in de veiligheid van voedsel in de super­
markt te behouden of te herstellen. Opmerkelijk is dat respondenten van su­
permarkten en ook officiële standpunten van supermarkten en hun organisaties 
in alle toonaarden benadrukken dat voedselveiligheid geen onderwerp voor
51 Eurepgap staat voor ‘Euro retailer produce working group good agricultural prac­
tice’. Zie www.eurep.org. De Nederlandse supermarktorganisaties Albert Heijn, 
Laurus en Superunie zijn lid van Eurep.
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concurrentie is. In Nederland is al het voedsel in elke supermarkt veilig, dat is 
de boodschap. Vandaar ook dat het belangrijk wordt gevonden om allemaal 
dezelfde eisen op dit punt te hanteren.
“The GFSI ‘is based on the principle that food safety is a non­
competitive issue, as any potential problem arising may cause reper­
cussions in the whole sector’.”52
Het is op basis van deze case studie niet mogelijk om een empirisch gefun­
deerde uitspraak te doen over de manier waarop wordt gecontroleerd of 
leveranciers daadwerkelijk voldoen aan de gestelde normen. De meeste 
supermarktorganisaties hebben maar een of twee kwaliteitsmanagers die 
verantwoordelijk zijn voedselkwaliteit. Uitzondering hierop vormt Albert 
Heijn die hiervoor een grote afdeling kent. Vermoedelijk laten respondenten 
van supermarkten op dit punt niet het achterste van hun tong zien en het is 
derhalve niet uitgesloten dat in publicaties en interviews een te rooskleurig 
beeld wordt geschetst. Bovendien zijn de meningen verdeeld over hoe goed 
inspectie en certificeringsinstellingen een leverancier controleren. In de 
volgende fase van het onderzoek zullen we bedrijven in de voedingsindustrie 
interviewen en zo nagaan met welke eisen (wettelijk of anderszins) zij worden 
geconfronteerd, op welke wijze zij worden gecontroleerd door supermarkt, 
keuringsdienst of certificatie-instellingen en wat hun visie hierop is.
9. Voorwaarden voor succesvolle private regulering nader beschouwd
Aan het slot van dit artikel wil ik nogmaals ingaan op de eerder geformuleerde 
zeven voorwaarden waaronder private regulering met succes zou kunnen func­
tioneren.
1) Publieke en private belangen vallen voor een belangrijk deel samen. Zo­
wel supermarkten als overheid streven naar voedselveiligheid via transpa­
rante voedselketens en voedselveiligheidssystemen binnen bedrijven. 
Binnen het gehele sociale veld bestaat grote consensus over het belang 
van voedselveiligheid voor de sector en de noodzaak dat alle schakels in 
de productieketen van boerderij tot consument hun uiterste best doen om 
de risico’s van onveilig voedsel te beheersen of te verkleinen. Deson­
danks brengt het overlaten van voedselveiligheid aan bedrijven een risico 
met zich mee omdat bedrijven niet uitsluitend of niet primair zijn gericht 
op het bewerkstelligen van optimale voedselveiligheid. Het boekhoud­
schandaal bij Ahold (februari 2003) laat nog eens zien dat beleggers en 
aandeelhouders bij Ahold voorop staan, werknemers en consumenten 
komen op het tweede plan. Desalniettemin weet Albert Heijn van zichzelf 
een imago te scheppen van fatsoenlijk bedrijf waarbij de belangen van 
consumenten en de veiligheid van producten in goede handen zijn. Nest-
52 www.globalfoodsafety.com.
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le53 geeft vele voorbeelden waaruit blijkt dat de voedingsindustrie pri­
mair is gericht op omzet en winst, ook als dit ten koste gaat van gezonde 
voeding. Spriggs en Isaac54 constateren dat bedrijven in de voedingsindu­
strie bereid en in staat zijn om maatregelen te nemen ten behoeve van 
voedselveiligheid. Voedselveiligheid kan volgens hen echter niet uitslui­
tend worden overgelaten aan de industrie omdat er belangrijke factoren 
zijn die de bereidheid beperken van individuele bedrijven om voedselvei­
ligheid te verzekeren. Zonder externe regulering is het uiteindelijk een 
investeringsbeslissing waarbij het gaat om vaak aanzienlijke kosten op 
korte termijn ten opzichte van, soms niet geheel duidelijke, baten op lan­
ge termijn. Een van de problemen is dat de te verwachten voordelen 
moeilijk zijn vast te stellen. Een andere beperkende factor is het ‘free ri­
der’ probleem. ‘In aggregate, the free rider problem may encourage com­
panies to under invest in food safety, unless they are required to do so, 
say by government, their industry body or their customers (e.g. the retail­
ers).’ Unnevehr en. Jensen55 constateren eveneens dat voedselveiligheid 
niet aan de markt kan worden overgelaten omdat de veiligheid van voed­
sel voor consumenten vaak niet zichtbaar is en het testen van de veilig­
heid van producten hoge kosten met zich mee brengt voor bedrijven. Zij 
zien de volgende drijfveren voor bedrijven om de voedselveiligheid te 
verbeteren: wanneer ziekte door voedsel gemakkelijk getraceerd kan 
worden naar een bepaalde bron, wanneer herkomst van producten tra­
ceerbaar is (merkproducten, een bron levert groot aantal consumenten), 
voorkomen verlies reputatie en marktaandeel in geval van ‘een incident’.
2) Een betrekkelijk klein aantal supermarktorganisaties omvat een groot 
gedeelte van de markt. Bovendien wordt een sterk gedeeld lot gevoeld. 
Dit blijkt onder meer uit de met verve verdedigde stelling dat voedselvei­
ligheid niet iets is om mee te concurreren. Het aantal private inspectie en 
certificatie-instellingen is eveneens betrekkelijk gering. Daarentegen is 
het aantal voedselproducenten, tussenhandelaren en vervoerders omvang- 
rijker. Nederlandse supermarkten betrekken bovendien een deel van hun 
producten in het buitenland.
3) De sector beschikt over een redelijk organisatorisch vermogen. Alle be­
langrijke supermarktorganisaties zijn verenigd in het CBL. Bovendien 
heeft de sector, speciaal met het oog op de regulering van voedselveilig­
heid, het initiatief genomen om Europese en internationale organisaties 
op te richten (Eurep, GFSI). Voor zover bekend rekent het CBL het niet 
tot haar taak het feitelijk handelen van haar leden met betrekking tot 
voedselveiligheid te controleren. Ook over onderlinge sociale controle op
53 Nestle, M., Food Politics: How the Food Industry Influences Nutrition and 
Health, Berkeley [etc.], University of California Press (2002).
54 Spriggs, J. & Isaac, G., Food safety and International Competitiveness: The Case 
o f Beef, Oxford/New York, Cabi publishing (2001), 8-9.
55 Unnevehr, L.J. & Jensen, H.H., ‘The economic implications of using HACCP as a 
food safety regulatory standard’, (1999), 24/6, Food policy, 625-635 (626).
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dit punt is mij niets bekend. Spreekt men elkaar er op aan wanneer blijkt 
dat huismerkleveranciers geen BRC hebben?
4) Worden vastgestelde standaarden ook daadwerkelijk geëist en in hoeverre 
wordt daarop effectief toegezien? Er is gesuggereerd dat de interne orga­
nisatie van de inkoop bij een supermarktorganisatie soms weinig prioriteit 
toekent aan voedselveiligheid in vergelijking met prijs. In hoeverre wordt 
er in de praktijk onderhandeld over de voedselveiligheidseisen met een 
leverancier? Er zijn ook vraagtekens geplaatst bij de waarde van inspec­
tierapporten en de commerciële belangen van certificerings- en inspectie- 
instellingen.
5) Supermarktorganisaties lijken zich op te stellen als ‘politiek burger’. Of 
dit ook altijd in hun handelen tot uitdrukking komt is niet duidelijk. On­
duidelijk is in hoeverre dit ook geldt voor supermarktorganisaties die be­
kend staan als prijsvechter (zoals Aldi en Lidl).
6) In het kader van deze case studie is geen materiaal verzameld bij de voe­
dingsindustrie. Daarom kan geen antwoord worden gegeven op de vraag 
naar de actieve betrokkenheid van mensen op relevante posities binnen de 
gereguleerde bedrijven (i.c. leveranciers).
7) Regulering van voedselveiligheid door supermarkten via een soort quasi- 
wetgeving als instrument om handelspartners tot bepaalde voedselveilig- 
heidsmaatregelen te dwingen is nog een vrij recent verschijnsel en sterk 
in beweging. Van een regulering uitgaande van een supermarkt is het ge- 
evolueerd naar regulering door de gezamenlijke supermarkten, met toe­
zicht van onafhankelijke certificerings- en inspectiebureaus. Of deze 
vorm van regulering op termijn voldoende zelfreflectief vermogen heeft 
om tijdig adequaat te reageren op kritiek en disfunctioneren moet nog 
blijken.
Er blijken meerdere interpretaties te bestaan van de rol van supermarkten bij 
het reguleren van voedselveiligheid. Zo stelt de Consumentenbond dat super­
markten hun verantwoordelijkheid afschuiven op leveranciers.56 De initiatie­
ven van supermarktorganisaties kunnen echter ook worden geïnterpreteerd als 
goede marketingstrategie of als manier om het ego van supermarkt coryfeeën 
te strelen. Tenslotte kunnen de initiatieven worden geïnterpreteerd als voor­
trekkersrol,57 omdat industrie en overheid onvoldoende actie ondernemen.
Mijn voorlopige analyse van het terrein van de regulering van voedselvei­
ligheid leidt tot de conclusie dat nader onderzoek geboden is naar de interactie 
tussen nationale en internationale regulering enerzijds en private vormen van 
regulering anderzijds. Daarbij lijkt het onderscheid tussen regulering door de 
bedrijfssector zelf en regulering door dominante marktpartijen van groot be­
lang. Veel openstaande vragen kunnen worden beantwoord door bij bedrijven 
in de voedingsindustrie en bij agrarische producenten te onderzoeken met wel-
56 ‘Supers schuiven verantwoordelijkheid af’, Consumentengids, (juli 2003), 20-21.
57 Bijvoorbeeld Centraal Bureau Levensmiddelenhandel, Jaarverslag 2002, (2002) 
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ke regels ten aanzien van voedselveiligheid zij worden geconfronteerd, welke 
eisen hierover in leveringscontracten zijn opgenomen, hoe zij met dergelijke 
eisen omgaan en door wie en op welke wijze wordt gecontroleerd in hoeverre 
zij voldoen aan de gestelde eisen. Daarbij kan tevens worden onderzocht of 
betrokkenheid of uitsluiting van betrokken partijen bij de opstelling van de 
regels het draagvlak, de bekendheid en de bereidheid tot naleving vergroot dan 
wel aantast. Gezien de veelheid aan regels, en regelgevende en toezichthou­
dende instanties lijkt toespitsing op een bepaalde productieketen geboden. Ook 
zou nader kunnen worden onderzocht op welke wijze eisen ten aanzien van 
voedselveiligheid in inkooponderhandelingen een rol spelen, waarbij de 
machtspositie van kwaliteitsmanagers en inkopers een belangrijke factor lijkt.
De positie van certificeringsbureaus en de Raad voor de Accreditatie ver­
dient eveneens bestudering. Interessant zijn hier vooral de verschillende (mo­
gelijk strijdige) belangen: eigen commerciële belangen tegenover onafhanke­
lijk en deskundig toezicht. In hoeverre hebben certificeringsinstellingen belang 
bij het nauwgezet uitvoeren van de controles (voordeel bij door de vinger zien 
of weinig diepgaande controle)? Wie houdt er toezicht op deze toezichthou­
ders? Toezicht op de toezichthouders lijkt het beste te kunnen gebeuren door 
een machtige onafhankelijke derde partij, zoals de supermarkten als dominante 
marktpartij of de Keuringsdienst van Waren als officiële controle-instantie.
Meer juridisch getint is de vraag hoe de private normen zich verhouden 
tot de publieke.
